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[. INTRODUCCION

El principio de subsidiariedad en general y su regulacion explicita en el Tratado
de la Unidén Europea (TUE) en particular ha dado lugar a una abundantisima litera-
tura. No es la intencidn de este articulo abundar en lo gue otros ya han analizado su-
ficientemente, sino reflexionar acerca de las posibles implicaciones del principio de
subsidiariedad y su constitucionalizacidn en el TUE sobre la ordenacidn y divisién
de competencias entre los diferentes niveles de administracién y gobierno existentes
en la Comunidad Europea (1). El objetivo es, pues, analizar hasta qué punto la con-

{(*y Este anticulo forma parte del trabajo de investigacién «Unién Europea y el principio de subsi-
diaricdad», desarrollado en el marco del Plan Nacional de Formacidn de Investigadores del Ministerio de
Educacion y Ciencia. Los autores agradecen al Ministerio su colaboracion financicra.

(1) Las referencias en este trabajo se realizan, salvo indicacidén en contrario, al sistema de la Comu-
nidad Europea, constituida por el Tratado de Roma y modificada por el Acta Unica Europea (AUE) y ¢l
TUE., '
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solidacidn del principio de subsidiariedad puede influir en una transformacién de la
actual configuracién politico-administrativa de la Comunidad Evropea y examinar
las tendencias que pueden favorecer dicha transformacidn. La fuerza centrifuga por
un lado, representada por las crecientes demandas de las unidades subestatales (2)
reclamando mayor grado de competencias e independencia del poder central estatal,
y por otro, la fuerza centripeta ejercida por las instituciones supranacionales desde
Bruselas, asumiendo el ejercicio de cada vez mas competencias no sélo ya en los
4dmbitos econémicos, sino también sociales y peliticos, apunian a la necesidad de re-
flexionar sobre un futuro replanteamiento de la actual estructura institucional, terri-
torial y competencial en el contexto de la CE. De continuar estas tendencias, el fu-
turo parece pasar por un incremento de la presencia de las unidades subestatales y
supranacionales en los Ambitos sociopoliticos, legislativos y econémicos y una para-
lela pérdida de protagonismo del nivel intermedio, el nivel estatal. Este trabajo refle-
xiona acerca de la incidencia de estos fendmenos en el proceso de construccion eu-
ropea a las puentas de la Conferencia Intergubernamental de 1996 y del camino hacia
una Unién Europea de corte federal.

Se define, en primer lugar, el concepto de subsidiariedad a los efectos de nuestro
razonamiento. La definicién adoptada aqui es lo mds amplia posible, esto es, va mas
altd de una concepeidén meramente formal o positiva del principio. Ello no impide
que se consideren los efectos juridicos que la formalizacién del principio en el TUE
produce. Asi, el principto de subsidiariedad se analiza como un principio constitu-
cional bdsico que ha de inspirar con cardcter imperativo las relaciones competen-
ciales y su ejercicio entre los diferentes niveles de gobierno existentes en la Comu-
nidad Europea y entre éstos y sus ciudadanos. El argumento es parcial, pues asume
como punto de partida que la filosofia que encamna el principio de subsidiariedad es
deseable y que, por tanto, debe ser favorecida.

A continuacién se examina el principio desde una perspectiva vertical descen-
dente. Hasta la fecha, ha sido doctrina reiterada en la jurisprudencia del TICE la de-
fensa del llamado principio de autonomia institucional, segin el cual la organizacién
politica y territorial estatal es competencia exclusiva de los érdenes constitucionales
de cada Estado miembro. A la vista de la evolucidn del proceso de integracién eu-
ropea y de laincidencia que las politicas comunitarias tienen en los ambitos subesta-

(2) Eltérmino de «catidades subestatales» se utiliza en este trabajo para referimos a aquellas enti-
dades territonales de dmbite subestatal dotadas de instituciones de representacion politica propias, con
compelencias norrmalivas en los dmbitos atribuidos a su competencia y rganos ejecutivos independientes
de los del poder central. Claro estd que los grados de autonomia de estas unidades variard segin los 6r-
denes constitucionales nacionales en los que se inserten. Sin perjuicio de referencias mds precisas a uno u
otro sistema nacional cuando fuera necesano, se preiende de esta manera obviar las dificuliades termino-
légicas que resultan de fa variedad de estructuras descentralizadas existentes en 1a Unidn. La nocidn aqui
asumida no comprende en principio a las entidades locales, aunque se hard referencia a las mismas donde
fuera necesario. Una visién general de los sistemas de estructura descentralizadas cxistentes en los Es-
tados miembros puede verse en DE CasTRO RUANO: La emergente pariicipacidn politica de las regiones
en el praceso de construccidn europea (IVAP 1993),
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tales, unido al papel que éstos desempefian en su aplicacidn y ejecucién, se examina
si la estructura supranacional puede seguir ignorando formalmente a las unidades
subestatales y hmitar sus relaciones institucionales a los representantes del gobiemno
central de cada Estado miembro. El papel que la constitucionalizacitn del principio
de subsidiariedad en el TUE pueda desempeiiar en este sentido es examinado. Se-
guidamente, el principio de subsidiariedad se sitlia en una perspectiva vertical as-
cendente, Es decir, se examina cémo se anticulan las relaciones competenciales entre
los diferentes niveles de gobiemo en los Estados miembros a los efectos del Derecho
comunitario y cudl ha sido la respuesta de las entidades subestatales al proceso de in-
tegracion europea. La incidencia del principio de subsidiariedad o de su filosofia en
la actual toma de posicién de las entidades subestatales es estudiada. Finalmente,
conjugando ambas perspectivas y a la luz de la definicién adoptada, se reflexionara
acerca del eventual desarrollo de la division de competencias entre los diferentes nt-
veles de gobierno en la Comunidad Europea hacia estructuras de corte federal en el
que las entidades subestatales ocupen una posicidn institucional de mayor relevancia
de la que hoy se les reconoce.

I1.  EL PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD COMO PRINCIPIO REGULADOR
DE LA ORGANIZACION POLITICA EN SISTEMAS DESCENTRALIZADOS.
SU NATURALEZA JURIDICA

La primera referencia explicita del TUE al concepto de subsidiariedad se en-
cuentra en su preambulo, en el que los Estados firmantes se declaran «resueltos a
continuar el proceso de creacién de una unidn cada vez mds estrecha entre los pue-
blos de Europa, en las que las decisiones se tomen de la forma mds préxima posible
a los ciudadanos de acuerdo con el principio de subsidiariedad». El predmbulo ex-
presa, igualmente, €l deseo de «acrecentar la solidaridad entre [los] pueblos [eu-
ropeos] dentro del respeto de su historia, de su cultura y de sus tradiciones» e insiste
en la naturaleza dindmica e inacabada del proceso de integracién europea, un proceso
en continuo desarrollo para la consecucion «de una unién cada vez mds estrecha» (3)
en el que el TUE no es més que «una nueva etapar. El nuevo principio de subsidia-
riedad participa, por tanto, de esta naturaleza dindmica que ha inspirado desde el
inicio el proceso de integracién europea. Un pilar mas en la construccién del edificio
europeo.

Dentro ya del articulado del TUE, el principio de subsidianedad aparece, bien
explicita o implicitamente, en dos tipos de disposiciones diferenciadas por su dife-
rente grado de precision juridica. Al primer tipo corresponden los articulos A y B
TUE contenidos en el titulo 1, disposiciones comunes. El articulo A TUE repite el
tenor del preambulo al Tratado CE y sefiala que «el presente Tratado constituye una

(3) Preimbulo al Tratado de Roma constitutivo de la CEE tras ¢l TUE-CE.
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nueva ctapa en el proceso creador de la unidén cada vez mds estrecha entre los pue-
blos de Europa, en el cual las decisiones serdn tomadas de la forma més préxima po-
sible a los ciudadanos». Por su parte, el articulo B TUE establece de manera general
los objetivos de la unidn y declara que los mismos se «alcanzardn conforme a las
disposiciones de] presente Tralado, en las condiciones y segiin los ritmos previstos y
en el respeto del principio de subsidiariedad tal y como se define en el articulo 3 B
del Tratado constitutivo de la Comunidad Europeas.

El segundo tipo lo integra el nuevo articulo 3 B CE, introducido por el articulo G
TUE, que modifica el Tratado constitutivo de la CEE con el fin de constituir la Co-
munidad Europea, segiin el cual «en los dmbitos que no sean de su competencia ex-
clusiva, la Comunidad intervendrd conforme al principio de subsidiariedad, s6lo en
la medida en que los objetivos de la accién pretendida no puedan ser alcanzados de
manera suficiente por los Estados miembros y, por consiguiente, puedan lograrse
mejor, debide a la dimensién o a los efectos de la accién contemplada, a nivel co-
munitano».

La regulacién del principio de subsidiariedad se realiza, pues, en dos niveles di-
ferentes dentro del Tratado TUE. La referencia a la subsidiariedad en el primer tipo
de disposiciones tiene un caricter principalmente programaético no sélo por la gene-
ralidad de sus términes, sino también por el lugar que ocupan dichos articulos en el
esquema global del TUE y los efectos juridicos que el propio TUE les reserva. Asi,
la eventual eficacia juridica de lo establecido en los articulos A y B TUE queda se-
riamente limitada al quedar ambos articulos excluidos de la jurisdiccidon del TCE en
virtud del articule L. TUE. Por el contrario, el articulo 3 B CE positiviza el principio
de subsidiariedad y lo convierie en criterio juridico que ha de regir el ejercicio de las
competencias concurrentes por parte de las instituciones comunitarias.

Debido a su mayor precision juridica que lo hace susceptible de consecuencias
pricticas inmediatas, el debate dectrinal se ha centrado sobre todo en el andlisis juri-
dico de este uluimo articulo, en particular hasta qué punto el nuevo principio supone
una nueva ordenacidn de los Ambitos competenciales estatal y supranacional, los li-
mites juridicos que establece, la conveniencia de su justiciabilidad por el TICE y su
funcionamiento prictico como criterio ordenador del ejercicic de competencias
entre los distintos niveles de gobierno (4). Como han puesto de manifiesto Van
Kersbergen y Verbeek, el andlisis de las minucias legales ha eclipsado la vertiente
politica del principio (5). Aun asi, abstraccién hecha de las concretas consecuencias

(4} Son muchas las obras que se dedican al anélisis juridico del articule 3.B CE. Sin 4nimo de
exhaustivided, véanse TorH: «The Principle of Subsidiarity in the Maastricht Treaty», Common Marke:
Law Review, 29 (1992), 1079; LENAERTS ¥ VAR YPERSELE: «Le principe de subsidiarité et son contexte:
éwude de 'article 3B du Traité CE», Cahiers du Droit Européen, 30 (1994), 3. Entre nosotros, BarNES ha
analizado las implicaciones juridicas de dicho articulo en las regiones ¢n «El principio de subsidiariedad
en ¢l Tratado de Maastricht y su impacio sobre las regiones europeas», Revista Andaluza de Adminisira-
cidn Piblica, 15(1994), 47.

(5} Van KERSBERGEN y VERREEK: «The Politics of Subsidiarity in the EU», Journal of Common
Market Studies, 32 (1994), 215.

302



iHACIA LA EURCPA DE LAS REGIONES?

juridicas que el anticulo 3 B supone, la nocién de subsidiariedad tiene un contenido
eminentemente politico que expresa una voluntad concreta de articular una compleja
realidad social y politica compuesta de varios niveles o centros de poder de acuerdo
con unos criterios determinados (6). Subsidiariedad debe ser entendida, por tanto, de
manera amplia no sélo como el principio juridico-constitucional positivado en el ar-
ticulo 3 B TUE, que regula el gjercicio de las competencias concurrentes por parte
de la Comunidad, sino como un principio de cardcter sociopolitico que ha de inspirar
y regir el desarrollo del proceso de integracién europea, en lo referente al reparto de
competencias entre los diferentes niveles de gobierno, incluido, como se argumen-
tard mas adelante, el subestatal. De hecho, concordamos con algunos autores que la
interpretacidn que se pueda o deba dar al articulo 3 B ha de hacerse a la luz de 1a sig-
nificacién sociopolitica del principio de subsidiariedad tal y como queda recogida en
el predmbulo del Tratado y los anticulos A y B TUE (7). En este sentido, el principio
de subsidianiedad implica, de acuerdo con su significacidn histdrico-politica, que
solo aquellas funciones que no puedan ser eficazmente por niveles inferiores deben
ser asumidas por el nivel de gobierno superior. O dicho de otra manera mas general,
las decisiones deben ser adoptadas lo mds cerca posible de los ciudadanos sin com-
prometer por ello la eficacia de las acciones piblicas.

El principio de subsidiariedad asi enunciado evoca una doble aspiracidn en la
regulacién de las relaciones entre diversos grupos sociales. Por un tado, y en rela-
cidn con la idea de acercar el poder decisional a los ciudadanos, el principio de sub-
sidiariedad estd comprometido con la idea de democracia al propugnar el incre-
mento de los niveles de representatividad y transparencia en los 6rganos politicos
de decisién, aspecto que la doctrina ha puesto suficientemente de manifiesto {8). Por
otro lado, el principio asume la existencia de diversos niveles efectivos de go-
bierno, o dicho de otra manera, una estructura de poder descentralizada. En este
sentido, la subsidiariedad requiere que las unidades menores posean cierto grado de
autonomia legislativa y ejecutiva consolidada y en cierto modo irreversible. De lo
contrario, estarfamos ante un caso de desconcentracion del poder y no de descen-
tralizactén det mismo, es decir, una delegacién voluntaria por parte del poder cen-
tral del ejercicio de algunas de sus competencias en beneficio de las unidades sub-
estatales, pero reteniendo la posibilidad de reclamar para sf los poderes delegados.

(6) Véase igualmente las consideraciones hechas en relacién con las dos vertientes del principio, la
legal ¥ la sociopolitica (Aard y 50/t subsidiarity, respectivamente, en su terminologia), por los autores del
informe holandés presentado al XVI Congreso de la FIDE: BESSELINK, ALBERS y EusBouT: «Rapport
Néerlandais», en FIDE: Le principe de subsidiarité, Roma, 1994, 363, p4gs. 398 y sigs.

(7y En este sentido, véase, inter alin, SCoTT, PETERSON y MILLAR: «Subsidiarity: A “Europe of the
Regions™ v. the British Constitution?», Journal of Common Marker Studies, 32 (1994), 47, pag. 54.

(8) Especialmente interesante s el exhaustivo andlisis por parte de WILKE y WALLACE: «Subsidia-
rity: Approaches to Power-Sharing in the European Community=, Royal Institte of International Affairs,
Discussion Paper. Sobre las ideologias politicas que defendicron el principic de subsidiariedad a nivel
europeo ¥ cémo el principio fue siendo progresivamente incorporado en 1a «agenda» de las instituciones
comunitarias, VaN KERSBERGEN y VERBEEK: art. cit., pags. 217 y sigs.
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En estos contextos no descentralizados la subsidiariedad no tendria relevancia ni
podria operar como principio constitucional imperativo en la articulacién de las re-
laciones entre poderes (9).

En efecto, siendo su funcidn principal la de operar como criterio en la determi-
nacién de los niveles responsables para la adopcion de medidas con efectos para el
interés general, légicamente adquiere su mayor relevancia en contextos federales o
semifederales, o en términos méas generales, en sistemas con divisién vertical de
competencias (10). Trasladado al contexto comunitario, la inclusién formal del prin-
cipic de subsidiariedad en el TUE apunta a la admisién de que la estructura de la Co-
munidad Europea responde (o debe responder) a un sistema de tipo cuasi fe-
deral (11), si bien de caracteristicas peculiares, inacabado y especialmente complejo,
pues a la divisién entre el nivel estatal y el supranacional se afiaden estructuras
igualmente descentralizadas o federales a nivel estatal (12). En breve, mayores ni-

(9)  Véuse en este sentido «Rapport Générals, en FIDE: op. cit., 475, pig. 477.

(10y Cass: «The Word that Saves Maastricht? The Principle of Subsidiarity and the Division of Po-
wers within the European Communiiy», Common Market Law Review, 29 (1992), 1107.

(11) La vocacion federal de la Unidn no sélo se refleja en ¢l principio de subsidianedad, sino tam-
bién en el principio, de inspiracién igualmente federal, de «fidelidad» o «lealtad». Este principio, des-
arrollado en el contexto de la CE por el TICE en base 2l anticulo 5 CE (sobre este articulo, véanse
TeMPLE-LaNG: «Community constitutional law. Article 5 EEC Treaty», Common Market Law Review, 27
[1990], 645 y sigs.; CONSTANTINESCO: «L article 5 CEE: de la bonne foi A la loyauté communautaire», en
CaPOTORT! y otros [eds.]: Du Droit fnternational au Droit de {'Integration: Liber Amicorum Pierre Pes-
catore, Nomos, 1987, 97), es comiin en sisternas federales o altamente descentralizados (DUE: «Article 5
du Traité CEE. Une disposition de caractére fédéral?», 11, Recueil des Cours de I"Académie de Droit Eu-
ropéen, libro | [1991), 17). En Espaiia, ¢! principic de colaboracién entre las comunidades auténomas v
el gobierno central fue introducido, «en relacion, sobre todo, con nuestra incorporacién a la CEE», con
funciones similares por el Tribunal Ceastitucional £n su sentencia 252/1988, de 20 de diciembre. Esta
sentencia ha sido comentada por Lopez CASTILLO: «El exterior y la Comunidad Europea en el juego com-
petencial interno», Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, 26 (1989), y Oriow. CasaNovas: «Lag
competencias de fas comunidades auténemas en la aplicacion del Derecho comunitario europeo», Revista
de Instituciones Europeas, 17 (1989), 766.

(12) Lamayoria de los autores que analizan lz estructura juridica comanitaria concuerdan en sefia-
lar que muchos de sus rasgos responden a principios de corte federal. Bien es cierto que el concepto de fe-
deralismo es cscurridizo y de dificil tconzacién. De manesa general, un sistema federal se podria definir
como un sistema en el que existe una divisién vertical de poderes entre el centro y las unidades descen-
tralizadas que lo componen, de acuerdo con un conjunte de normas o principios juridicos, que articulan
las relaciones competenciales entre ellos y actian como referencia normativa para solventar los posibles
conflictos entre ¢l centro y las partes, Sobre la significacion del término federalismo y su aplicacién a la
CE, véanse, inter alia, TEMPLE-LANG: «The Development of European Community Constitutional Laws,
International Lawyer, 25, 455, o LENAERTS: «Constitutionalism and the Many Faces of Federalisms,
American Journal of Comparative Law, 38 (1990), 205. En este sentido, el principto de subsidiariedad
corresponderia a una visidn especifica de cémo ha de anticularse la estructura federal comunitaria, a dife-
rencia de otros modelos federales basados en principios estructurales diferentes. Véase FiscHER: «Federa-
lism in the EEC and the US: A Rose by any other Name...», Fordham friernational Law Journal, 17
(1994), 389, especialmente en pdgs. 421 y sigs. Igualmente, EMiLiou: «Subsidiarity: Panacea or Fig
Leal», en O'KEEFE y TWOMEY {(eds.): Legal Issues of the Maasirichi Treaty, Chancery Press, 1993,
pégs. 65 y sigs.
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veles de democracia y federalismo se sitdan en el corazén del principio como prin-
cipio politico.

Hay que subrayar, sin embargo, que el hecho que el principio de subsidiariedad
se halle recogido en su formulacién més general en el preimbulo del TUE y en los ar-
ticulos A y B TUE, no implica que carezca de efectos juridicos con independencia del
articulo 3 B. Si bien los Estados miembros se han preocupado por excluir explicita-
mente el control jurisdiccional sobre los articulos del titulo 1 del Tratado TUE a través
del «intergubernamentalista» articulo L TUE, entendemos que ello no impide que el
TICE, en su funcién de érgano jurisdiccional supremo de la Comunidad Europea y en
aplicacién de su papel de tribunal constitucional del ordenamiento juridico comuni-
tario, haga uso, si bien indirecto, de la mencidn al principio de subsidiariedad conte-
nida en dichos articulos como pauta interpretativa para la solucion de casos conflic-
tivos. El activismo judicial desarrollado por el TICE a lo largo de 1a historia de las
Comunidades es sobradamente conocido. Fue la jurisprudencia del TICE quien con-
figur6 los caracleres revolucionarios del sistema juridico comunitario frente a otro
tipo de organizaciones internacionales en una interpretacidn teleolégica extensiva de
los objetivos del Tratado. Asi, los principios de efecto directo y supremacia fueron de
creacion jurisprudencial y se justificaron en una lectura particular por parte del TICE
de la voluntad de los Estados miembros al crear la Comunidad Econémica Europea.
La necesaria referencia juridica sobre la que el TICE basé tal osada jurisprudencia
fue el predmbulo del Tratado CEE. Asi, Van Gend and Loos, entre otras razones, el
TIJCE justificé el efecto directo de las disposiciones de Derecho comunitario sobre la
vaga mencién «a los pueblos» en el predmbulo del Tratado de Roma (13).

Si bien algunos aseguran que el TICE parece venir asumiendo una postura més
cauta en lo referente a su papel de impulsor de la integracién europea en los iltimos
tiempos (14) [afirmacién que parece desmentida por sentencias del alcance de Fac-
tortame Iy Francovich, si bien a otro nivel {15)], el TICE podria siempre retomar
sus précticas hermenéuticas y aplicarlas al nuevo contexto resultante de Maastricht y
en particuiar al principio de subsidiariedad. No seria de extrafar que se produjeran
referencias a la nocién de subsidiariedad contenida en el predmbulo y los articulos A
¥ B TUE como principio general que ha de inspirar la interpretacién para la solucién
en un sentido u otro de un caso. Serfa, por ejemplo, imaginable en este escenario que

(13)  As. 26/62, Van Gend en Loos (ECR 1963, 1). Sin entrar a valorar la postura del TICE, hay que
mencionar que esta actitud interpretativa atrajo duras criticas por parte de algunos autores que conside-
raron [a posicién del TICE como inaceptable: RasMUSSEN: On Law and Policy in the European Court of
Justice: A Comparative Study in Judicial Policy Making. Martinus Hijhoff, 1986. Otros no séle argo-
mentaren que lal interpretacién era posible desde un punto de vista de técnica hermenéutica, sino incluso
descable. Cfr. CAPPELLETTI: «Is the ECJ Running Wild?», European Law Review, 12 (1987), 3.

{14y Koormans: «The Role of Law in the Next Sage of Evropean Integrations, International and
Comparative Law Quarterly. 35 (1986), 925, pig. 931.

(15) Pira una discusitn en detalle de estas sentencias y sus implicaciones, véase FERNANDEZ
MAaRTIN: «El principio de tutela judicial efectiva de los derechos subjetivos derivados del derecho comu-
nitario. Evolucion y alcance», Revisia de Instituciones Europeas, 21 (1994}, 845,
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€l TICE reconociera al Comité de Regiones cierta legitimacién procesal no sélo para
proteger sus prerrogativas, sino incluso los intereses de las regiones ante lo que se
estimara un abuso por parte del Consejo de sus funciones legislativas en quiebra del
principio de subsidiariedad. Ya ocurrié en su dia con el Parlamento Europeo, que 2
pesar de no estar mencionado explicitamente en el articulo 173 CE como posible re-
currente en la accién de anulacién, el TICE le reconocid, en una interpretacién
contra legem, la capacidad procesal de iniciar acciones bajo ese articulo para la de-
fensa de sus prerrogativas en base al principio general no escrito de que la Comu-
nidad era una Comunidad de Derecho (16).-

¢ Na cabrian, por tanto, interpretaciones similares en base al principio de subsi-
diariedad como continuacién del activismo judicial del TICE encaminado a forta-
lecer el proceso de integracion europea? Estariamos, por tanto, ante un principio ge-
neral, recogido en el propio texto del TUE; que ha de ser respetado por parte de las
instituctones comunitarias y los Estados miembros en su actuacién y que, por ende,
ha de inspirar el desarrollo politico y juridico de la Unién Europea en general y de la
Comunidad Europea en particular, cualquiera que este desarrollo pueda ser.

Esta conclusidn adquiere mayor consistencia si la situamos en el contexto del
proceso de la constitucionalizacion de los tratados constitutivos y sus modificaciones.
Es asumido por la mayor parte de la doctrina europea que la CE v los tratados que los
instituyen escapan a los modelos cldsicos de derecho internacional pdblico y se enca-
minan hacia el orden constitucional, al menos en el sentido formal, de un sistema de
estados de estructura federal. En los dltimos afios, el debate académico se ha centrado
sobre la cuestion de comprobar si el ordenamiento juridico comunitario establecido
por los tratados v su intérprete supremo, el TICE, se ha transformado en un orden
constitucional a semejanza de los 6rdenes constitucionales nacionales.

Evidentemente, desde un punto de vista politico, ni la Comunidad Europea ni su
ordenamiento rcsponde al modelo del sistema liberal-democrdtico constitucional
que prevalece en la gran mayoria de los Estados occidentales a pantir del siglo xix.
Ciertamente no ha habido un acto constituyente del pueblo soberano-europeo-comu-
nitario que a través de sus representantes haya elaborado un documento constitu-
cional que integre los principios o valores democraticos occidentales comunes; ni en
la «carta constitucional bdsica» de la Comunidad que son los tratados (17) se con-
templd originariamente la defensa de los derechos y libertades individuales (18).

(16y  As. C-H/BB, Parlamento ¢. Consejo (Tchernobyil) (Rep. 1990, 1-2041).

(l7)  Asise hareferido a elia ¢! TICE en as. 294/83, Les Veris (Rep. 1986, 1339), y dictamen 1/91,
Proyecto de Acuerdo sobre el Espacie Econdmico Europeo (Rep, 1991, 1.6084). Sobre la conveniencia
de considerar la existencia de una «constitucién europea» en el momento presente, véase DIEz-Picazo:
«Reflexiones sobre la jdea de constitucidn evropeas, Revista de Instituciones Europeas, 20 (1993), 533,

(18) Estos fueron intcgrados con posterioridad a) orden comunitario con rango de principios gene-
rales de naturateza constitucional por 12 jurisprudencia del TICE con ¢l fin de salvar las Jagunas que los
tratados originarios habian dejado en el campo de la proteccion de los derechos y libertades fundamen-
tales. Sobre este punto, véase HARTLEY: The Foundations of Eurapean Community Law, 3! ed., Cla-
rendon Law Series, 1994, pdgs. 139-149.
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Entrar en un andlisis exhaustivo de los problemas materiales que plantea la deno-
minada «carta constitucional de una comunidad de derecho» nos apartaria del ob-
jeto central de este estudio (19). Baste con sefalar que el orden juridico comuni-
tario si parece responder a un modelo de constitucionalismo «formal», esto es, se
da la existencia de una norma de cardcter jerdrquicamente superior de la cual de-
rivan su validez las normas inferiores, que a su vez regula las relaciones entre las
distintas instituciones que componen el sistema, impone los limites al ejercicio de
su poder, organiza la distribucion de competencias entre los distintos niveles de
gobierno y prevé un 6rgano judicial con jurisdiccién obligatoria como intérprete
supremo del sistema constitucional. En este sentido mds limitado si cabria hablar
de constitucién europea en fase de formacién y no cabe duda que los principios en
ella consagrados en la actualidad determinardn la eveolucién y estructura a adoptar
en la eventual unidn politica. Es mas, en todos aquellos dmbitos en los que la Co-
munidad ejerce competencias reguladoras, el marco juridico de referencia es el es-
tablecido por los tratados constitutives y no las Constituciones de los Estados
miembros (20).

Es obvio que aiin es prematuro hablar de una estructura constitucional acabada
en una Unidn Politica Europea a semejanza de las de los Estados nacionales. Sin em-
bargo, la observacidn de la dindmica de la integracidn curopea iniciada en Paris en
1951 con el Tralado de la Comunidad del Carbén y del Acero hace posible pensar
que «la cada vez mds estrecha unidén» entre los pueblos pueda formalizarse en el fu-
turo. Si ello ocurriera, el principio de subsidiariedad ocuparia posicién preeminente
como criterio constitucional de ordenacidn competencial entre los distintos niveles
de gobierno y trascenderia a los ordenamientos internos como principio juridico-
constitucional (21). Y este proceso de filtracidn de los principios juridicos comuni-
tarios a los 6rdenes juridicos nacionales es lugar comin en el proceso de integra-
ci6n (22).

ITI. LA ACTUAL ORDENACIGN DE LAS RELACIONES
COMUNIDAD EUROPEA-ESTADQS MIEMBROS,
EL PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD COMO CATALIZADOR DEL CAMBIO

Firmado como un acuerdo internacional convencional entre Estados soberanos,
el Tratado de Roma constitutivo de la Comunidad Europea cred una estructura insti-
tucional auténoma e independiente de los Estados miembros a la que se dot6 de ca-
pacidad legislativa en los 4mbitos atribuidos a su competencia. Fue la labor interpre-
tativa del TICE la que determind la transformacion de un tratado constitutivo de una

(19)  Vease Diez-Picazo: art. cit.

(20) Véase. por cjemplo, as. 11/70, internationale Handelgeselischafit (Rep. 1970, 1125).
(213  Eneste sentido, BARNES: art. cit., pags. 78-81.

(22) ScHwARZE: European Administrative Law, Sweet & Maxwell, 1992, pigs. 93 y sigs.
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organizacidn internacional en un «nuevo ordenamiento juridico» auténomo, diferen-
ciado y gobernado por principios propios, en virtud del cual los Estados miembros
habrian limitado en ciertos 4mbitos sus derechos soberanos al ceder su gjercicio a las
instituciones comunitarias (23). Se establecia asi un sistema de divisién de poderes
entre las instituciones comunitarias y las de los Estados miembros regulado por las
disposiciones recogidas en los tratades (24). Con mayores 0 menores reticencias, y a
la espera de lo que pueda deparar el futuro con respecto a la controvertida Unién
Econdémica y Monetaria, la interpretacion «activista» del TICE ha sido asumida por
los Estados miembros de la CE. Desde una perspectiva juridica, esta asuncién sin
objeciones persistentes se convierte en el elemento fundamental al significar la im-
plicita aceptacion por parte de los Estados miembros de la visién el TICE acerca del
verdadero objetivo de la CE. Esta vision subyacente, como se ha puesto de mani-
fiesto a menudo {253), conceptda a ta Comunidad Europea como un proyecio ding-
mico que apunta como Ultimo objetivo a la consecucién de una unién politica y que,
por tanto, considera la mera integracién econémica (y monetaria después) origina-
rnamente contemplada como meras etapas en el camino. Esta concepcidn funciona-
lista del proceso de integracidn europea la ha reiterado de manera palmaria et TICE
en su dictamen 1/91, en el que, a diferencia de lo establecido en su jurisprudencia de
caricter constitucional anterior, se afirma que la limitacién de los poderes soberanos
a la que los Estados miembros se han comprometido no se da ya en campos limi-
tados, sino en «Ambitos cada vez mayores» (26).

En este caminar hacia ese iltimo objetivo, el papel otorgado a las unidades sub-
estatales que componen los diferentes Estados miembros en la estructura institu-
cional edificada a tal efecto ha sido escaso por no decir nulo. De hecho, hasta la in-

(23) Es ésic el tenor del as. 26/62, Van Gend, cit.

(24) Los principios reguladores de la division de competencias entre las instituciones comunitarias
y los Estados miembros han sido desarrollados a través de la jurisprudencia del TICE. En gencral, esta ju-
risprudencia ha interpretado expansivamente las facultades competenciales de la Comunidad tanio mate-
rial —esto es, los dmbitos en los que las Comunidades gozan de competencias de actuacion (véase, por
ejemplo, ¢l caso de la educacién antes de su inclusion formal en ¢l TUE, as. 293/83, Gravier v. City of
Liege [Rep. 1985, 393|; as. 24187, Comisidn ¢. Consejo { ERASMUS) [Rep. 1989, 1436]}— como fun-
cionalmente, esto es, las capacidades de aceion que tas instituciones comunitarias gozan en los dmbitos de
su competencia frente a fas que los Estados miembros retienen (el mejor ejemplo es sin duda el desarrollo
del principio del «campo ocupade» o pre-emption; as. 22770, Comisidn ¢. Consejo (AETR) [Rep. 1971,
273); asuntos acumulados 3, 4 y 6/76, Kramer and Others [Rep. 1976, 1279}, Para un excelente andlisis
de estos hechos y de su significacién en ¢l proceso de intcgracion europea, véase WEILER: «The Commu-
mily System: The Dual Character of Supranationalism», Yearbook of European Law {1982), 267, y m4s
recicntemente, del mismo, «The Transformation of Europe», Yale Law fournal, 100 (1991), 2403,
pags. 2431-2453, donde el autor pule su lcoria anterior.

{25y WELER: art. cit. (1991); PESCAROTE: «The Doctrine of “Direct Effcct”: An Infant Disecase of
Community Laws, European Law Review, 8 (1983), 155, y MaNCINI: «The Making of a Constitution for
Europe», Common Markel Law Review, 26 (1989), 505,

(26} Dictamen 1/91, cit., pig. 21. En la jurisprudencia anterior (as. 26/62, Van Gend, cil., y as. 6/64,
Costa v. ENEL [Rep. 1964, 585]), el TICE afimé que las transferencias de compelencias soberanas se
habia realizado «en dmbitos limitados».
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troduccién del Comité de Regiones por el TUE (27), la estructura institucional de la
Comunidad Europea ha ignorado formalmente la existencia de tales unidades. La
politica regional comunitaria encammada a solventar las desigualdades entre los
distintos niveles de vida de las regiones europeas y su mecanismo de financiacién,
el FEDER, se desarrollaron originalmente sobre la base del articulo 235 CE (28).
Hasta la inclusién en el Acta Unica Europea (AUE) de la politica de cohesién eco-
nomica y social (29), las «regiones» no eran mencionadas en el texto de los tra-
tados. Incluso el propio Comité de las Regiones, con sus meras competencias con-
sultivas, representa méas el intento de dar un ligero barniz democritico al TUE que
un sincere intento de involucrar a las unidades subestatales en el proceso de toma
de decisiones a nivel comunitario. Aun asi, constituye un primer reconocimiento
cuasi institucional.

Esta deliberada omisién a las realidades subesiatales en la estructura institu-
cional de la Comunidad no sélo se manifiesta en los tratados originarios, sino que
se ha visto refrendada por l1a jurisprudencia del TICE mediante la consagracién del
denominado principio de autonomia institucional. De acuerdo con este principio
estructural, mientras que la elaboracién de normas juridicas en los ambitos atri-
buidos a su competencia es funcidn del sistema institucional de la CE, corresponde
a las autoridades estatales, de acuerdo con la distribucién de competencias esta-
blecidas en sus respectivos Grdenes constitucionales, el determinar los meca-
nismos mas adecuados para la aplicacién y ejecucién de la normativa comunitaria
en ¢l orden juridico interno (30). Sin embargo, como limite a esta discrecionalidad
estatal, el TICE ha desarrollado el denominado principio de eficacia del Derecho
comunitario, en base al cual la organizacién o estructura elegida libremente por
los Estados ha de permitir en todo caso el cumplimiento efectivo por parte de éstos
de sus obligaciones juridicas comunitarias, incluidas las de aplicacién y ejecucién,
Esta exigencia ha sido juridificada por el TICE en base al articulo 5 CE (31). En
este sistema, es el Estado miembro, y mds concretamente sus autoridades cen-
trales, las que responden ante las instituciones comunitarias y se comprometen a

(27  Articulos 198 A-198 B, afiadidos por ] TUE.

(28) Esta disposicion autoniza al Consejo a adoptar por unammidad las medidas pertinentes para la
consecucidn de alguno de los abjetivos de la Camunidad cuando el Tratado no hubiera previsto los po-
deres de accidn necesarios.

(29) Tiwlo V. articulos 130 A-130 E, introducidos por el articulo 23 del AUE y posteriormente sub-
titulados par el TUE, que introcduce algunas modificaciones.

(30)  Asuntos acumulados 205 y 215/82, Deutsche Milchkontor GmbH v. Alemania (Rep. 1983,
2633, pigs. 2665-2667), mis recientemente, as. C-8/88, Alemania ¢, Comisidn (Rep. 1990, 1-2321, pag. [-
2358). Sobre el principio de autonomfa institucional, véase RIDEAU; «Le tdle des Eiats membres dans
I'application du Droit communautaire», Annuagire Frangais de Droit fnternational, 18 (1972), 864,
pig. 865; FERNANDEZ MARTIN: art. cit. (1994), pags. 845-851,

(31)  Vdanse, inter alia, as. 14/68, Wilhelm er al. v. Bundeskartetiam: (Rep. 1969, 1): as. 106£77,
Amministrazione delle Finanze dello Siato v. Simmenthal SpA (Rep. 1978, 629, pig. 644). Véase FER-
NANDEZ MARTIN: arr. cir., para un estudio de la evolucién y aplicacion del principio de eficacia como li-
mitacién al principio de autonomia institucional.
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adoptar las medidas internas necesarias, aun cuando desde el punto de vista cons-
titucional interno la competencia corresponda en exclusiva a las entidades subes-
tatales.

La consecuencia principal del principio es que toda relacidn institucional o legal
derivada de la aplicacién de los tratados queda limitada a relaciones entre los niveles
supranacional y estatal. La manera que un Estado miembro tenga de organizarse po-
litica o territonalmente es indiferente a los efectos del Derecho comunitario o en lo
relativo a su participacién en las instituciones comunitarias. Cada Estado elige libre-
mente su configuracion politica y territorial de acuerdo con su orden constitucional
interno y su realidad social, pero ha de operar ante la Comunidad Europea como una
Unica entidad estatal, como tnico interlocutor vilido, como una dnica voz. Este
planteamiento respende al modelo cldsico de organizacién internacional, segiin el
cual los Estados soberanos, como sujetos y actores principales en la escena interna-
cional, son el punto de referencia basico en las relaciones intemacionales, con inde-
pendencia de su estructura intemna. Salvo, claro estd, que la voluntad de los Estados
expresada en el texto constitutivo de la organizacién de que se traie decida otra
cosa (32).

El problema de la representacién de las diferentes realidades subestatales que-
daba asi evacuado del nivel supranacional y se trasladaba al interior de cada uno de
los Estados. La asuncion de base es que al responder 1a estructura politica de los Es-
tados miembros a principios democriticos, el Derecho constitucional interno prove-
eria con suficientes mecanismos para resolver los posibles conflicios de intereses
entre el ceniro y la periferia en los campos afectados por el Derecho comunitario, asi
como el nivel de la representacion de las unidades subestatales en la configuracién
de la posicién nacional en el nivel supranacional. La propia dindmica democritica
intemna generaria las presiones necesarias para que se introdujeran los cambios nece-
sarios que permitieran la toma en consideracidn y defensa de los intereses subesta-
tales en la postura estatal que se defenderia en Bruseias. Se salvaban igualmente los
problemtas derivados de las distintas realidades estatales, abarcandose con una iinica
solucidn tanto las estructuras internas centralistas como las descentralizadas. En la
practica, 1z solucién adoptada por los diferentes ordenamientos nacionales ha va-
riado segun sus propias tradiciones, como se verd mis adelante.

Sin embargo, desde una légica estrictamente supranacional —analizamos la
l6gica subestatal en la préxima seccidn, si bien ambas son dos aspectos de un
mismo sistema— y a la vista de la profundizacién en el proceso de integracién, no
parece que la solucidn hasta ahora aplicada continle siendo adecuada por varios
motivos. En primer lugar, no parece ni deseable, ni sostenible, ni posiblemente de-

(32) Este planteamiento originario era el dnico que cabia. No sdlo desde un punto de vista del de-
recho interno —el propio gobierno central monopolizaba la capacidad juridica para concluir teatados in-
ternacionales—, sino que, en ¢l momento de concluir los tratados, era dificilmente previsible el desarrollo
que el procese de integracin europea sulriria en todos los aspectos y su impacto en las unidades subesta-
tales,
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mocrdtico que desde las instituciones comunitarias y desde el «derecho constitu-
cional» comunitario se ighore la existencia de las realidades subestatales diferen-
ciales. Nadie pone hoy en duda que las decistones adoptadas a nivel supranactonal
afectan cada vez mis directamente a las entidades subestatales en campos que
estdn atribuidos a su exclusiva competencia (33). Ignorar el reconocimiento de las
entidades subestatales tiene como resultado ta deslegitimacién a los ojos de éstas y
de sus cindadanos del proceso de integracién europea, especialmente en aquellos
casos en los que existe un fuerte sentimiento nacionalista y cuando los meca-
nismos estatales de representacién de los intereses subestatales en el exterior son
insuficientes. La sensacién de que Bruselas gobiema con criterios tecnocraticos,
alejada de los verdaderos intereses del pueblo es inevitable y con ella surge la des-
confianza hacia la Comunidad. Las recientes dificultades en las negociaciones
pesqueras con Marruecos han puesto en evidencia esta problemdtica. A pesar de
ser las comunidades de Galicia y Andalucia las que han sufrido las consecuencias
inmediatas de la falta de un nuevo acuerdo entre la Comunidad Europea y Ma-
muecos, al no existir mecanismo formalizado de traslacidn, sus intereses no podian
ser formal y directamente defendidos en Bruselas por sus representantes y respon-
sables peliticos mas préximos, los gobiernos y parlamentos gallego y andaluz. La
defensa de los intereses pesqueros de ambas comunidades auténomas recayd en el
gobierno central. Si bien en este caso las posictones coincidieron, no seria dificil
imaginar otros casos en los que eso no ocurra asi (34). Por ejemplo, Ia reconstruc-
cidn naval, que puede venir impuesta desde Bruselas, o las prohibiciones de ayuda
publica a empresas en crisis.

La falta de reconocimiento institucional tiene igualmente efectos negativos en la
direccion inversa. La aplicacién conjunta del principio de autonomia institucional y
del juego del sistema interno de reparto de competencias en los Estados de estruciura
descentralizada lleva a la paradoja de que son las entidades subestatales las que han
de aplicar la normativa comunitaria, en la que sus puntos de vista pueden no verse
recogidos. A menudo los intereses € incluso los valores del gobierno central no
tienen por qué comresponderse con ¢l de las entidades subestatales. Un ayuda piiblica
puede ser prohibida sin que el ente ptiblico que la otorga, una comunidad auténoma,
tenga el derecho formal de defender su punto de vista. Asumiendo que los meca-
nismos de participacion de éstas en la ioma de posicién del gobierno central en las

(33) Es éste un hecho ampliamente reconocido que afecta tanto a las entidades subestatales de nivel
regional como a las municipales. Cfr. LE MIRE: «Les répercussions de la construction européenne sur les
collectivilés locates», Revue du Marché Commun (1991}, T85; HESSEL ¥y MORTELMANS: «Decentralised
Government and Community Law: Conflicting lnstitutional Developments?», Common Market Law
Review, 30 (1993), 905, pigs. 920 y sigs.

(34) Véase, por ejemplo, el as. 45/91, Comisidn ¢. Grecia (rep. 1992, 1-2509), en el que la pobla-
cion local se opuso con vehemencia a la entrada en vigor de normativa nacional implementando nommna-
tiva comunitaria, o el as. 1/86, Comisidn c. Béigica {rep. 1987, 2797), en el que algunas de las entidades
subestatales belgas habian cumplido con su obligacién de desarrollar la legislacidn del gobierno central,
que implementaba la directiva comunitaria mientras oiras ne lo hacian.
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instituciones comunitarias sean insuficientes, el conflicto de intereses puede dege-
nerar en un desafio frontal de dichas entidades a la normativa comunitaria que han
de aplicar e incluso un desafio al propio gobiemo central, iiltimo responsable del
cumplimiento de las obligaciones comunitarias ante Bruselas. Desde un punto de
visla juridico, no deja de llamar la atencidn por incongruente que se haya reconocido
la obligacion que pesa sobre las entidades subestatales de cumplir con las exigencias
del Derecho comunitario en toda circunstancia (35), sin que se les reconozca un de-
recho paralelo a verse representadas en el proceso de toma de decisiones comuni-
tario.

En segundo lugar, analizando 1a situacién desde un punto de vista teérico, los
valores democrdticos a los que la Unién Europea asegura responder militan igual-
mente en favor del reconocimiento formal de la realidad subestatal. Asumiendo,
como es el caso, que en muchos de los Estados miembros la configuracién territo-
rial se corresponde con los deseos politicos de los ciudadanos y que éstos parecen
cada vez més decididos a hacer prevalecer el hecho diferencial, una estructura su-
pranacional gue no reconociera tal realidad nacerfa aquejada de menor grado de le-
gitimacién democritica. Estas constderaciones ya se pusieron de manifiesto du-
rante las negociaciones que llevaron al TUE, en particular por parte de los
negociadores alemanes, quienes al realizar [a proposicidn de [a regulacidn del prin-
cipio de subsidiariedad insistieron en que se aplicara no sélo a las relaciones entre
la Comunidad y los Estados miembros, sino también a las autoridades nacionales
descentralizadas (36). Este también era el tenor de varias resoluciones adoptadas
por la Asamblea de las Regiones de Europa, asi como por el Parlamento Europeo,
que reclamaban e] incremento de la participacion de las diferentes entidades subes-
tatales en el proceso decisional comunitario {37). Tales pretensiones como sabemos
s6lo se materializargn en la inclusién del Comité de las Regiones y en la reforma
del articulo 146 CE, que abria la posibilidad a los representantes de las entidades
subestatales de formar parte en delegacion ministerial nacional en el seno del Con-
sejo de Ministros, si bien la decisién final sigue recayendo en las autoridades
internas.

Ya antes del TUE, empujadas por la fuerza de la realidad, la practica de las ins-
tituciones comunitarias habfa comenzado a salvar las lagunas que se derivaban del
no reconocimiento formal de las entidades subestatales en el entramado institucional
de 1a Comunidad Europea. Asi, la Comisidn europea, consciente de la necesidad de

(35) As. 103/88, Fraeifi Constanzo (Rep. 1989, 1861}, comentado por FERNANDEZ MARTIN y
PeLLicER ZAMORA: «Las ofertas anormalmente bajas en la contratacién pliblicas, Gaceta Juridica de la
CEE, serie B, nim, 78 {1990), 3. Véase igualmente as. C-8/88, Alemania ¢. Comisidn, cit,, en la que el
TICE declaré que corresponde a todos los poderes publicos de los Estados miembros, sean autoridades
del gobierno central o de los estados federados u otras autoridades temitoriaies, el garantizar la obser-
vancia del Derecho comunitario dentro de su dmbito competencial.

(36) Véase HESSEL y MORTELMANS: art. cit., pag. 910, en especial nota i4,

(37 Un analisis de estas propuestas se puede encontrar en D CasTRo RuaNO: op. cir., plgs. 333

y sigs.
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implicar a las entidades subestatales, cuenta con el Consejo Consultivo de Autori-
dades Regionales y Locales (38), cuya funcién es hacer participe a los servicios de la
Comisidn de los intereses de las entidades subestatales en la preparacidn de sus pro-
puestas. Igualmente, la Comisién ha mostrado su voluntad de mantener contactos di-
rectos con las entidades subestatales (39) y se esfuerza en asegurar una mayor parti-
cipacién de las autoridades subestatales en la definicién de la politica regional
comunitaria y en particular en la aplicacién del Fondo Europeo de Desarrollo Re-
gional (40). El Parlamento Europeo, por su parte, constituy6 en 1992 un Comité de
Politica Regional, Planificacién Regional y de Relaciones con las Autoridades Re-
gionales y Locales y ha reclamado, en base al principio de subsidiariedad, mayor re-
levancia institucional para las mismas (41). El TICE, en un caso relativo a una ayuda
publica concedida localmeénte, ha reconocido la legitimacidn procesal activa de las
entidades subestatales en el procedimiento baje el anticulo 173 CE (42).

Todos estos datos indican que el no reconocimiento desde el nivel supranacional
de las entidades subestatales entra en creciente conflicto con la realidad de la inte-
gracién comunitaria y la division de competencias a nivel estatal. Es aqui donde
debe jugar el principio de subsidiariedad tal y como se contempla en el TUE. Como
s¢ ha sefalado en la seccién previa, la subsidiariedad constituye un principio juri-
dico general que ha de inspirar normativamente la construccién europea. Si todos los
actores y niveles de toma de decisiones que se ven involucrados han de participar en
esla construccién, se hace necesana una interpretacion del principio que trascienda
el nivel estatal-supranacional y se incorpore en el debate acerca del desarrollo futuro
de la estructura de Ia Unidn Europea como unién de cardcter federal. Su interpreta-
¢ion ha de filtrarse al nivel estatal e inspirar la regulacidn de las relaciones entidades
subestatales-6rganos supranacionales. El debate acerca del papel de las entidades sub-
estatales deberia ocupar un lugar predominante en la agenda de la Conferencia Inter-
gubemmamental de 1996. Una interpretacién extensiva del principio de subsidia-
riedad, la propia dindmica de la integracién europea y la realidad subestatal deberian
conjugarse en favor de un replantcamiento profundo de la estructura de divisidn de
poderes dentro de la Comunidad Europea, y eventual unidn politica, que tuviera en
cuenta el elemento subestatal (43).

En breve, el principio de subsidiadedad, por su propia significacién y por su na-
turaleza constilucional, debe interpretarse extensivamente. Si bien por €l momento
ni el TUE ni la revision por él operada en el Tratado CE permite hablar formalmente

(38) DOCE, nim. L 247/23 (1988),

(39) Lt MiRe: art. cir, en especial pag. 796.

(40) HESSEL y MORTELMANS: ari. cit., pigs. 920-925.

(41} BDecision del Parlamenio Europeo de 15 de enero de 1992 (DOCE, nim. C 39/37 [1992)) v re-
solucién del Parlamento Evropeo sobre la «Participacion de las regiones en la construccién eoropea: ¢l
comité de las regiones» (DOCE, nam. C 329/279 [1993]).

(42 As. acumulados 62 y 72/87, Glaverbel (Rep. 1988, 1573).

{43) Véase, en este sentido, la citada resolucién del Parlamento Evropeo, parrafo 4, en el que se es-
tima que el principio de subsidiariedad se refiere igualmente a las estructuras internas de los Estados.
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de un abandono del principio de autonomia institucional, ni de un reconocimiento
formal de las regiones, siendo todavia el nivel estatal el iinico interlocutor, la intro-
duccién del principio de subsidiariedad en el TUE deberfa apuntar a un cambio en
ese sentido (44). Subsidiariedad, como principio de corte democratico y federal, im-
plica que las decisiones han de ser adoptadas por el nivel mas eficiente y mds cer-
cano a los ciudadanos. Este principio ha de inspirar 1a actuacién y desarrollo del pro-
ceso de tntegracion en el futuro con todas sus consecuencias. No parece razonable,
en el nuevo orden que se pretende establecer, ¢l limitar la aplicacién de la filosofia o
Iégica de la subsidiariedad a las relaciones Estados-CE (45).

IV. LA FUERZA DE LA DESCENTRALIZACION A NIVEL ESTATAL.
LAS REIVINDICACIONES DE LAS ENTIDADES SUBESTATALES

En la seccidn anterior hemos argumentado que la consagracion formal del prin-
cipio de subsidiariedad deberia contribuir a facilitar el reconocimiento de las enti-
dades subestatales en cl marco de las instituciones supranacionales. Este proceso de
origen supranacional se ve complementado con otra fuerza que se desarrolla a nivel
estatal, inspirada igualmente en la filosofia de la subsidiariedad, v que consiste en la
reivindicacién de mayores poderes por parte de las entidades subestatales, reivindi-
cacion suslentada sobre la base de su mayor proximidad a los ciudadanos y, en con-
secuencia, su mayor capacidad de representacion y legitimidad democritica. No pa-
rece necesario insistit sobre el resurgimiento de esta tendencia que mina los
cimientos del tradicional concepto Estado-nacidn desarrollado en el siglo x1x en Eu-
ropa. Si bien los gobiernos centrales han demostrado escasa voluntad de incrementar
los poderes de las entidades subestatales a costa de sus propios poderes, especial-
mente en aquellos estados de tradicidn centralista, el movimiento descentralizador
estd imponiendo su ldgica en 1a mayor parte de los Estados miembros. Las causas de
este movimiento desintegrador son de diversa indole (46). Lo que nos interesa a los
efectos de nucstro trabajo es analizar cudles son las relaciones entre ambos fend-
menos, a saber, el proceso de integracion europea, y el principio de subsidiariedad
en particular, y el proceso descentralizador a nivel cstatal.

(44} VILA CosTa ha sefialado que una limitacion de ta operatividad del principic estrictamente a los
niveles estutal y comunitaria podra contradecir el enunctado del articulo A TUE, que no hace referencia
a los Estados miembros, sine «al acercamiento propiamente dicho de los niveles de decision a los ciuda-
danos» («El problemitico proceso dc integracién comunitana: jqué modelo para Europar, Anuario
CIDOB [1991], pdg. 150; citado por DE Castro Ruano: op. ¢it., pdg. 344). En la misma linea argumental
se pdria mencionar las constantes refercncias hechas por el TUE y el Tratado CE a la cada vez mis es-
irecha union de los pucblos de Europa como tltimo objetivo del proceso de integracién.

(45) Resolucian del Parlamenta Europea, cit., parrafos 20-21.

(46} Para un analisis conciso pero agudo de dichas causas, véase MaJONE: «Preservation of Cultural
Diversity in a Federal System: The Role of the Regions», en TUSHNET (ed.): Comparative Constitutional
Federalism. Eurape und America, Greenwood Press, 1990, pigs. 67-76.
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En un andlisis juridico-formal, considerando la prevalencia el principio de au-
tonomia institucional y las disposiciones vigentes del TUE, hoy por hoy la subsi-
diariedad séle vincula a la Comunidad y a los Estados miembros. Corresponde al
orden constitucional interno determinar los grados de autonomia decisional y com-
petencial de sus entidades subestatales, no necesariamente en base a la filosofia es-
tablecida a nivel supranacional. Parece, sin embargo, que el proceso de integracién
europea ha determinado la asuncién de la filosofia de la subsidiariedad, si bien
quizé no con ese nombre, en el debate politico intemo por los actores politicos na-
cionales.

Como hemos sefialado, la absorcidn de competencias tradicionalmente estatales
por parte del nivel supranacional ha tenido como resultado la modificacién sustan-
cial del marco de referencia en el que las entidades subestatales desarrollan sus acti-
vidades. A pesar de no verse reconocidas formalmente, las entidades subestatales,
con gran sentido préctico, han respondido répidamente ante la realidad del nuevo
contexto politico y econémico que supera el mero dmbito estatal y han actuado para
adaptarse a €. Asi, el elemento eurgpeo ha ido convirtiéndose en determinante en la
articulacion de las politicas de estas entidades, asi como en sus acciones institucio-
nales y su organizacién interna.

Tal adaptacién ha variado dependiendo del punto de partida de cada sistema in-
terno de divisidn de competencias. Constantinesco ha agrupado las diferentes expe-
riencias estatales en tres tendencias (47). La mds federal y acabada, representada por
Alemania, en la que se ha regulado normativamenie la participacién de las entidades
subestatales en la elaboracion de las posiciones gubernamentales. Los Landern ale-
manes han visto su posicidn institucional en derecho constitucional interno progresi-
vamente mejorada de forma paralela a la profundizacidn del proceso de integracién
europea. Después de las modificaciones operadas al texto constitucional con motivo
de la ratificacion del TUE, sus intereses se ven representados en la posicién final ale-
mana ante 1a Comunidad Europea mediante un sistema institucionalizado de partici-
pacion a nivel federal a través del Bundesrat, caimara alta en la que se sientan los re-
presentantes de los Ldndern. Lo mis importante de estas dltimas reformas, que
inciden sobre reformas anteriores introducidas en la ley de ratificacién alemana del
AUE, es la posibilidad reconocida constitucionalmenie a los Léndern de imponer su
opinién al gobierno federal con respecto a sus posiciones en Bruselas a través del
Bundesrar en aquellos temas en los que una competencia exclusiva de los Landern o
sus intereses esenciales se vean afectados. El gobiermno federal sélo podrd apartarse
de dicha opinién por razones imperativas relativas a la salvaguardia de los intereses
nacionales exteriores o de determinados intereses financieros o apelando a la «res-
ponsabilidad nacional de la Federacién», algo que dificilmente hard para evitar con-
flictos politicos. Igualmente destacable es la reforma consistente en hacer depender

(47} ConsTanTINESCO: «Comunidades Europeas, Estados, Regiones: el impacto de las estructuras
descentralizadas o federules del Estado en la construceién comunitarias, Revista de Instituciones Fu-
ropeas, 17 (1989), 11.
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de una mayorta cualificada de dos tercios en el Bundesrar cualquier futura transfe-
rencia de derechos de soberania a las instituciones comunitarias, transferencias que
en cualquier caso sélo podrin realizarse bajo la condicién del respeto por parte de la
Europa unida de los valores constitucionales consagrados por la propia ley funda-
mental alemana (48). El alto grado de participacién reconocido constituctonalmente
a los Landern no es sino el resultado de un modelo federal desarrollado donde las
unidades subestatales han sabido aprovechar los mecanismos constitucionales para
aumentar su influencia en la posicién europea del gobierno federal. Ello se ha visto
complementado con el establecimiento de oficinas de representacién de los intereses
de los Landern en Bruselas, cuya naturaleza ha sido constitucionalizada tras las re-
formas de 1992 (49).

Espaia, segun la distincion realizada por Constantinesco, representaria la se-
gunda tendencia. En este grupo se han adoptado «soluciones empiricas», producto de
las circunstancias del momento, no del 1odo satisfactorias (50). El sistema de las au-
tonomias espaiiol y sus implicaciones internacionales en general y comunitarias en
particular han sido objeto de numerosos estudios por parte de la doctrina (51). Lo que
parece evidente en el contexto espaiiol es que la falta de una regulacién precisa y
clara del papel exterior de las comunidades auténomas, asi como la escasa institucio-
nalizacién de su participacién en la adopcién de tratados internacionales, y en par-
ticular, en la posicidn espaiiola en Bruselas, que puedan afectar a sus competencias,
ha provocado numerosos conflictos interinstitucionales provocados por las reivindi-
caciones de varias comunidades auténomas que han acabado en el Tribunal Constitu-
cional. La jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha buscado una interpretacién
conciliadora entre el monopolio de la representacidn internacional que la Constitu-
cién otorga al Estado y la necesidad de que en el ejercicio de dicha funcidn se tengan
en cuenta los legitimos intereses de las comunidades auténomas, asi como la protec-
cion de la reserva competencial que igualmente les garantiza la Constitucion (52).

(48) Las refercncias a las leyes alemanas, asi como su andlisis sistemdtico, se pueden encontrar en
ScHwarze: «Le principe de subsidiarit¢ dans la perspective du Droit constitutionnel allemand», Revue du
Marché Commun e1 de I'Union Européenne (1993), 615, y con mayor extensién, BARCELO | SERRAMA-
LERA: «Europa y los Lander alemanes (Especial referencia a 1a reforma constitucional de 21 de diciembre
de 1992)», Noticias de la Union Europea, 121 {1995), 13. Sobre la posicion general de los Lindern, se
puede consultar con mas detalle De Castro Ruano: op. cit., pags. 119 ¥ sigs.

(49) BARCELO y SERRAMALERA: art. cit., pag. 23.

(503 Por empiricas, el autor se reficre a la precipitacién con la que se adoptaron las soluciones:
«bajo presién de las necesidades» (CONSTANTINESCO: art. cit., pag. 17). No cabe duda que el sistema es-
pano] es un dificil compromiso que intenta compaginar el mantenimiento de un Estado unitario (art. |
CO) al mismo tiempo que se pretenden amparar legitimas aspiraciones de autogobierno nacionalista.

(51y Véanse, por ejemplo, las cbras colectivas Comunidades auldnomas y Comunidad Europea.
Relaciones juridico-institucionales, Valladolid, 1991, y Relaciones internacionales y comunidades autd-
nomas, Barcelona, 1990.

(52) Para una discusién de la junsprudencia del Tribunal Constitucional y sus implicaciones,
véanse ORDONEZ SoLIS: La ejecucidn del Derecho comuniiario en Espafia, Civitas, 1994, pigs. 162
y sigs.; LopEZ CasTILLO: «Creacién y aplicacion del Derecho comunitario europeo y comunidades autd-
nomas», Revisia Espafola de Derecho Constitucional, 35 (1992), 134,
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Estos conflictos son probablemente el producto de las ambigiiedades y a menudo
contradictorias visiones que del Estado espafiol se defendian en el proceso consti-
tuyente y que aun hoy enfrentan a la clase politica espafiola. Sin entrar a valorar en
detalle las posiciones que afirman que el sistema constitucional estd agotado y se
hace necesana una revisidn constitucional hacia modelos mas federales, en el caso
concreto de las relaciones comunidades auténomas-Estado-Comunidad europea si
parece necesario que se supere el sistema de conferencias sectoriales aplicado hasta
la fecha (33), que si bien es un paso positivo, no constituye una cadena de transmi-
s16n suficiente para asegurar la plena representacion de los intereses subestatales es-
pafioles en Bruselas debido a su caracter politico, sectorial y escasamente institucio-
nalizado. En este sentido, las iniciativas legislativas encaminadas a la reforma del
papel del Senado como cdmara de representacion territorial, a imagen del modelo del
Bundesrat alemdén, parecen la solucién mds apropiada. Mientras que en Alemania las
pretensiones de los Ldndern se makenalizaron en reformas constitucionales de al-
cance debido al acuerdo de base sobre la estructura federal, en Espana la falta de tal
consenso entre las fuerzas politicas no ha facilitade un acuerdo similar ante una
cuestion tan trascendente como la integracién europea. Ello, sin embargo, no ha im-
pedido que las entidades subestatales espafiolas, al igual que las italianas, cuyo sis-
tema interno es similar al que opera en Espana (54), hayan presionadoe activamente
para hacer valer sus intereses en el contexto europeo no sélo a través de recursos ante
el Tribunal Constitucional, sino también operando modificaciones internas en su or-
ganizacidén (55). En el mismo talante de adaptaci6n al nuevo contexto, la apertura de
oficinas de representacién en Bruselas se ha convertido en préactica comun.

La tercera tendencia estd representada por los Estados con una estructura cons-
titucional centralista. Ejemplos principales de esta tendencia son en la Europa co-
munitaria Francia y, bajo el gobiemo conservador, el Reino Unido de Gran Bre-
tafia, si bien en éste, a diferencia de Francia, han existido tradicionalmente
reivindicaciones «nacionalistas» por parte de las subentidades que lo componen.
Estas, sin embargo, no han culminado en el establecimiento de instituciones a
nivel subestatal propiamente representativas. En el Reino Unide, el input oficial
de sus entidades subestatales tiene lugar a través de los representantes de las
mismas en el Parlamento de Londres (56). Respecto al caso de Francia, como se-

(53) Véase el «Acuerdo de institucionalizacién de la conferencia para asuntos relacionados con las
Comunidades Europeas», Boletin Oficial del Esiado, 241 (8 octubre 1993), pig. 28669.

(54) Para el caso de Italia y las modificaciones operadas bajo la presion de las regiones, véase Zam-
PNl «L’halie, en amont de manquement... Un probléme de compéiences entre Iexéculif, le parlement et
les régionss, Revue Trimestrielle de Droit Européen, 30 (1994), 195,

(55) Con mayor o menor definicién, la mayoria de kas administraciones autonémicas cuentan con
drganos con COMPEIENCIas en asuntos eurapeos.

(56) En el gobierno central existen tres carteras ministeriales encargadas de los asuntos de Escocia,
Pais de Gales ¢ Irlandi del Norte que gozan de altos grados de autonomia. Su misién, sin embargo, se li-
mita a adoptar las medidas necesarias para adaptar 1as politicas y normativa del gobierno central de Lon-
dres a las caracteristicas peculiares de los tres territorios. Su capacidad de iniciativa politica es muy limi-
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fiala Constantinesco, la participacidn de las entidades subestatales es incidental,
extremadamente limitada y escasamente institucionalizada (57). Ello no ha impe-
dido, sin embargo, que se hayan desarrollado en Francia varias iniciativas de las
colectividades locales y regionales que ponen de manifiesto la toma de conciencia
de los efectos de la conslruccidn europea sobre las mismas y de la necesidad de
asegurarse una mayor participacién (58). Los efeclos del proceso de integracién
curcpea en el sistema francés han sido analizados por Ladrech, quien llega a la
conclusién que la Comunidad Europea ha afectado considerablemente los cambios
institucionales operados en la década de los ochenta en Francia, especialmente en
lo referente a la percepcién del papel de sus entidades subestatales en el nuevo
contexto europeo (59).

El caso del Reino Unido posee especial relevancia en relacién con la «filtra-
cion» a nivel nacional del principio de subsidiariedad. El gobierno conservador bni-
tdnico, a mivel supranacional, fue el miximo impulsor del principio de subsidia-
riedad en el TUE como freno a lo que consideraban ambiciones expansionistas de la
burocracia bruselense (60). A nivel interno, su politica ha sido totalmente contraria
a aplicar el mismo razonamiento y aceptar la devolucién de poderes a parlamentos o
asambleas «nacionales». Una critica recurrente al gobiemno britanico actual ha sido
la de la incoherencia de defender en Bruselas lo que se combatia en casa, Tanto el
partido labonista como el partido liberal, en la oposicion en el momento de escribir,
incorporan en su programa electoral el establecimiento de asambleas en Escocia y
Pais de Gales, 1o que conllevaria una redistribucién de los poderes a nivel estatal.
En este discurso de devolucién de poderes el concepto de subsidiariedad ha ocu-
pado un lugar destacado, insistiéndose en las connotaciones de mayor democracia y
transparencia que conlleva. Es quizi en el debate en el Reino Unido donde se ha
percibido con mayor claridad la interrelacién entre los aspectos supranacionales y
estatales del principio de subsidiariedad como parte de una misma aspiracién poli-
tica (61).

Asi, pues, ya antes de la introducecidn del principio de subsidiariedad y provo-
cada por la propia dindmica de la integracidn, la reivindicacién de un mayor papel
para las entidades subestatales en el contexto curopeo era general en los Estados
miembros. Esie debate, sin embargo, se ha disparado a partir de las negociaciones
previas al TUE y en concreto a raiz de las discusiones acerca del «futuro federals de

tada y, segin algunos autores, se han convertido, cn la prictica, en agentes del gobierno central encar-
gados de garantizar que las politicas del mismo no se vean alteradas o cuestionadas a nivel local (ScoTT,
PETERSON y MILLAR: art. cir., pig. 53).

(&7 CONSTANTINESCO: art. cit., pag. 20.

(58) Véase, por ejemplo, las iniciativas mencionadas por LE MIRE: art. cit., pdg. 786.

(59) LaprecH: «Europeanization of Politics and Institwlions in France», Jeurnal of Common
Murkel Studies, 32 (1994), 69.

(60} VaN KERSBERGEN ¥ VERBEEK: art. cil., pags. 225-227,

(61) Sobre el debate britdnico, véase EMniou: «Rappont britannique», en FIDE: op. cit., pigs. 113

y sigs.
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la Unidn, que culmind con la consagracidn del principio de la subsidiariedad como
compromiso aceptable por los Estados (62). El debate ha sido especialmente proli-
fico en medios académicos (63), pero también ha sido intenso en medios poli-
ticos (64).

Las discusiones a nivel supranacional se han filtrado a nivel nacional con el re-
sultade de que el principio de subsidiariedad aparece a nivel nacional como prin-
cipio justificador de la devolucidn de los poderes, o profundizacidn de los que ya
disponen, dentro del marco de la Comunidad Europea. Bien es cierto que el debate
supranacicnal fue provocado en buena medida por la existencia previa de las reivin-
dicaciones de las entidades subestatales y en particular en la posicién alemana en las
negociaciones del TUE (65). Son, pues, dos procesos interrelacionados que forman
parte de un mismo fendmeno. Esta interrelacién prueba que, como bien han razo-
nado algunos autores, en el cantexto de la Comunidad Europea va no cabe hablar de
un Estado-nacién definiendo de manera independiente sus propias politicas y orden
constitucional. El proceso de integracién europea ha traido consigo un fenémeno de
sinergia entre los sislemas nacionales y el supranacional en todos los dmbitos. Los
desarrollos en ambos sistemas se influyen y alimentan reciprocamente. Asi, se pro-
duce una europeizacidn de las estructuras juridicas y politicas nacionales como re-
sultado de la evolucidn de las estructuras supranacionales, a la vez que éstas se ali-
mentan del empuje ¥ por la absorcion de los impulsos nacionales. este fendémeno,
definido como «europeizacién» de las politicas nacionales (66), se observa especial-
mente en ¢l debate acerca de la subsidiariedad (67).

5i esto es asi, el resultado seria que, una vez reconocido el principio en el orden
constitucional comunitario, su filtracién a nivel nacional con las consecuencias préc-
ticas que ello supone es cuestidén de tiempo. La fuerza juridica, o lo que Weiler ha
HNamado el supranacionalismo nermativo (68), con su propia dindmica contribuira a
este creciente proceso de descentralizaciéon. Este desarrollo 1égicamente sélo tendra
éxito de consolidarse la filosofia politica de la subsidiariedad en los ciudadanos, esto

(62) Cass: ar. cir.

{63) La bibliografia sobre ¢l principio de subsidiariedad es en todos los Estados miembros extensi-
sima.

(64) Como los debates parlamentanios demuestran durante las negociaciones del TUE en Alemania,
el Reino Unido y Dinamarca. Véanse los diferentes «Rapports» nacionales presentados al Congreso de la
FIDE, en FIDE: op. cit.

(65) VaN KERSBERGEN y VERBEEX: art. cit., pdg. 225.

(66) LaDRECH dcfine este concepto como «lu reorientacion de la logica organizativa en las politicas
nacionales y su definicidn causada por el proceso de integracidn europea» (art. cit., pag. 70; traduccidn
libre}.

{67) «The subsidiarity debate also has helped to reinvigorate perennial demands for greater regional
avionomy» {SCOTT, PETERSON y MILLAR: art. cit, pig. 52). E]l Tribunal Constitucional alerndn interpretd,
en su sentencia de 12 de noviembre de 1993 sobre el TUE, el principio de subsidiariedad como garantia de
la propia estructura federal alemana (discutida por LERCHE: «La participacidn politica de los Linder ale-
manes et la politica europea: la experiencia alemanas, Gaceta Jurldica de la CE, serie B-96 [1994], 11,

(68) WEILER: art. cir. (1981).
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es, gque se considere deseable un mayor acercamiento de los centros de toma de de-
cisiones a los electores en aquellos dmbitos en que ello sea posible.

V. CONCLUSIONES

Los Estados miembros de la Comunidad Europea se ven sometidos a dos fuerzas
de signo opuesto que producen un mismo resultado. Por un lado, la fuerza centripeta
de la integracion europea absorbe ambitos competenciales en favor de las institu-
ciones comunitarias a expensas de los campos anteriormente reservados exclusiva-
mente al poder central estatal. El motor de esta fuerza es la globalizacidn de la eco-
nomia intemacional, que exige la centralizacién de las decisiones econémicas en
4mbitos termritoriales mayores a los de los Estados miembros y los propios objetivos
del proceso de integracion europea, que conllevan de por si la centralizacidn de po-
deres hasta ahora estatales. En este sentido, de realizarse y consolidarse la unién
econdmica y monetaria prevista en el TUE, se producird una nueva y definitiva con-
cesion de poderes soberanos a las instancias supranacionales. A partir de ahi, en una
lectura neofuncionalista del proceso de inlegracidn europea, el desarrollo posible-
mente serd la consolidacidn de una unién politica de corte federal. Por otro lado, los
Estados miembros, incluso los de tradicién centralista (69), estdn siendo sometidos a
la fuerza centrifuga de la descentralizacién en favor de las entidades subestatales.
A medida que el Estado se vacia de competencias por arriba y por abajo, su papel
como actor intermedio pierde razén de ser. Estas tendencias, de consolidarse, habrén
de tener una respuesta efectiva con una nueva reestructuracién de la divisién vertical
de competencias en el contexto de la Comunidad Europea.

La nueva etapa en el proceso de la cada vez «mds estrecha unidn de los pueblos
de Europa» que ha representado el TUE ha aportado como elemento positivo al pro-
ceso de integracién europea la constitucionalizacién del principio de subsidiariedad.
Ello implica que la distribucidn de competencias que en un futuro pueda estable-
cerse para la Comunidad Europea debera responder a la filosofia del principio asu-
mido. Ello deberia favorecer, en una lectura expansiva del principio y en conso-
nancia con su naturaleza juridica, la incorporacion formal de las unidades
subestatales como actores con plenos derechos a los procesos decisionales de la
Unidn en una futura remodelacion de los actuales tratados. Tal solucién no sélo es
deseable, sino necesaria, en vista tanto de los efectos cada vez mdés directos que las
decisiones supranacionales como del papel que este nivel desempefa en la aplica-
cidn y ejecucidén del Derecho comunitario.

La filosofia de la subsidiariedad, en un proceso de sinergia caracteristico, parece
consolidarse en la mayoria de los Estados miembros con una creciente ideatificacién
de los ciudadanos con sus instituciones representativas mas proximas. Este proceso

(69) Paracl caso de Francia, véase LADRECH: art, cit.
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a nivel estalal apunta también hacia la conveniencia de una reestructuracién no ya a
nivel nacional, sino a nivel supranacional de la reparticidn de los niveles de toma de
decisiones. Una modificacién del sistema institucional supranacional que pasara por
alto esta dimension ignoraria la realidad subyacente y contribuiria a complicar inne-
cesariamente el proceso de integracién europea. Claro estd que el proceso de inte-
gracién europea puede verse paralizado por carecer del apoyo o la legitimacién de
los pueblos de Europa. Pero si lo que se pretende es profundizar en el proceso, in-
cremeniar su legitimidad democrética y aproximar al cindadano la Unién Europea
para garantizar su participacion, el tema de las entidades subestaiales debera figurar
como prioridad en la agenda de los negociadores. En este contexto tedrico, el dis-
curso pro subsidiariedad corre paralelo a la consolidacién del concepto de ciuda-
dania europea también introducido por el TUE. En la medida que este concepto, hoy
por hoy de escasa virtualidad, vaya llendndose de contenido material (70) y se des-
arrolle la identificacién ciudadano-Comunidad Evropea, fortaleciéndose un vinculo
directo, el nivel estatal perderd sustancia como punto de referencia ciudadana. En
cualquier caso, ambos desarrollos a nivel nacional y supranacional se conjugan
hacia un mismo resultado; la necesidad de replantearse l1as estructuras actuales de di-
visién de poderes en el contexto de la Comunidad Europea.

{Como deberian repartirse las competencias entre los dos hipotéticos polos de
poder, las entidades subestatales y la Comunidad o Unién Europea? Esta es una
cuestion de imposible respuesta en pocas lineas. Mientras el movimiento por la des-
centralizacion busca el preservar la identidad socioculiural de los ciudadanos con su
grupo social o nacional mds cercano, el proceso de integracion supranacional res-
ponde a las necesidades impuestas por la globalizacidn de los mercados vy el intento
de asegurar el desarrollo y mantenimiento de la competitividad de 1as economias eu-
ropeas en los mercados globales (71). Subsidiariedad exige que el nivel para la toma
de decisiones sea el mis cercano al ciudadano paosible, pero somete la regla a una
condicién de eficacia: serd competente ¢l nivel mds eficaz. En este sentido, como de
hecho ya ocurre en los estados federales, el nivel supranacional deberia asumir las
competencias directamente relacionadas con los ambitos de las politicas macroeco-
némicas, comunicaciones, asi como las politicas en sectores de tecnologia punta,
donde 1a competencia se produce a escala global y donde las politicas estatales adop-
tadas de manera auténoma resultan insuficientes para garantizar el desarrolto de una
industria europea. Igualmente, si lo que se pretende es hacer de Europa un actor de
peso en la escena politica internacional, el &mbito de la defensa militar deberia orga-
nizarse en un contexto supranacional y no merarmente estatal. El desastre de la
guerra en Bosnia es un ejemplo de la inoperatividad de Jas politicas de defensa de las
naciones europeas funcionando auténomamente sin un centro de decisién dnico. Por

(70} Paosiblemente a través de la jurispridencia del TICE. Sobre las actvales deficiencias del con-
cepto de ciudadania y su posible evolucitn, consiltese O'LEary: The Evolving Concept of European Ci-
tizenship, Martinus Hijhoff, 1996 (en prensa}.

(71) MAIONE: art. cit., pags. 72-73.
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el contrario, las entidades subestatales retendrian todas aquellas competencias que
fueran necesarias para asegurar la pervivencia de su diversidad cultural y social con
poderes tributarios para sufragar sus politicas regionales.

Ciertamente, seria ingenuo pensar que los cambios necesarios para constituir
una Europa federal de las regiones estdn cercanos. Innumerables problemas, algunos
de ellos de consideracion, quedan por resolver. Entre ellos estarfan la definicién co-
munitaria de las entidades subestatales —especialmente dificultosa en vista de la va-
riedad de sistemas de organizacidn territorial existentes en la Comunidad Europea y
los diferentes grados de consciencia nacionalista (72)—, el disefio de los meca-
nismos institucionales de representacidén de las entidades subestatales en las institu-
ciones supranacionales —en este sentido, el desarrollo de las competencias del Co-
mité de las Regiones parece el camino a seguir—, la definicién sobre el papel de la
divisién de competencias entre los distintos niveles, etc. Sin embargo, si se acepta el
principio de la necesidad de dar eficacia prictica al principio de subsidiariedad,
estos problemas 1écnicos no constituirian mds que eso: problemas a resolver técnica-
mente. Pero quizd sean dos los obstdculos mas graves. Primero, la reticencia de los
Estados nacionales a proceder en ese sentido y reducir su propia importancia (73).
Mientras sigan manteniendo el monopolio de la reforma de los tratados y en tanto en
cuanto Europa no pase a constituir una referencia interna y no externa de 1a adopcidn
de las politicas dificilmente se consensuardn cambios espectaculares en la Comu-
nidad Europea. Es en este contexto en el que juega la constitucionalizacion de los
tratados mencionada con anterioridad: su funcién es la de proveer un marco que
constituya los limites exteriores de referencia para los diversos grupos econdémicos y
sociales que operan en el territorio de la Comunidad. Ello nos lleva, en segundo
lugar, al problema de la falta de identificacidén de los ciudadanos con un ideal eu-
ropeo ajeno a valores y principios democréticos gestionado en base a principios eco-
némicos por elites tecnocrdticas en Bruselas, cuyas decisiones son escasamente
transparentes y controlables y que carece de los simbolos y politicas para calar en la
conciencia del ciudadano europeo. En estas circunstancias, el sistema comunitario
no puede sustituir como marco de referencia al Estado-nacién. Es precisamente este
segundo aspecto el que habria de corregirse en la Conferencia Intergubernamental
de 1996 con mayor rigor de lo realizado en Maastricht y el reconocimiento de las en-
tidades subestatales serfa un buen paso en esa direccidn. Pero ello dependera de la
voluntad pelitica de los més directamente afectados: los gobiernos nacionales.

{72y Como las dificultades para cstablecer la definicién de «regidn: a los efectos de 1as politicas co-
munitarias demuestran (DREZE: «Regions of Europe: A Teasible Status. To be Discussed», Economic Po-
licy, 16-17 [1993], 265).

{713} VaucHEeRr: «Realité juridique de la notion de région communautzire», Revue Trimestrielle de
Droit Eurppéen, 30 (1994), 548,
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